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Gemeenten, boetes en kleine 
ergernissen
J. Terpstra en T. Havinga*
Eind april 2005 heeft het kabinet twee wetsvoorstellen ingediend bij de 
Tweede Kamer die gemeenten de mogelijkheid geven boetes op te 
leggen voor overlast in de openbare ruimte, fout parkeren en andere 
lichte verkeersovertredingen.1 Deze wetsvoorstellen waren al aan- 
gekondigd in het hoofdlijnenakkoord van het kabinet.
In dit artikel gaan we in op de achtergronden en mogelijke gevolgen 
van de invoering van bestuurlijke boetes door gemeenten. Allereerst 
volgt een korte schets van de toenam e van het aantal bestuurlijke boe­
tes op verschillende beleidsterreinen gedurende de afgelopen decen­
nia. Daarna richten we de aandacht op de voorgestelde bevoegdheid 
voor gemeenten bestuurlijke boetes op te leggen voor overlast in het 
publieke domein zoals graffiti, hondenpoep, wildplassen en verkeerd 
geparkeerde fietsen. Daarbij wordt ingegaan op de belangrijkste argu­
m enten die naar voren zijn gebracht voor de invoering van deze 
bestuurlijke boetes. Vervolgens worden drie achtergronden van deze 
plannen geschetst: het streven naar consequente stringentere handha­
ving, de veronderstelde overbelasting van politie en justitie en de wen­
sen van gemeenten tot versterking van toezicht en handhaving in de 
openbare ruimte. Tot slot schetsen we enkele mogelijke onbedoelde en 
ongewenste gevolgen van de invoering van deze gemeentelijke boetes.
Bestuurlijke boetes: een kort historisch overzicht
Het optreden tegen overtredingen van wet- en regelgeving was lange 
tijd vrijwel het uitsluitende domein van politie en justitie. Een geld­
* De eerste a u te u r is werkzaam  bij het Ins titu u t voor M aa tschappe lijke  V e ilighe idsvraag­
s tukken  (IPIT) van de U n ivers ite it Twente, Enschede. De tweede a u teur is ve rbonden aan 
het In s titu u t voor R echtssocio logie  van de Faculte it d e r Rechtsgeleerdheid , Radboud 
U n ivers ite it N ijm egen.
1 W etsvoorste l bes tuurlijke  boete overlast in de openbare ru im te, K am erstukken II 2004/05, 
30 101, nr. 1-4 en W etsvoorste l bes tuurlijke  boete fou t parkeren en andere lich te  ve r­
keersovertred ingen  K am erstukken II 2004/05, 30 098, nr. 1-5.
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boete is een van de mogelijke sancties die de strafrechter kan opleg­
gen. Een boete opgelegd door een bestuursorgaan (in plaats van door 
de strafrechter) is niet helemaal nieuw, het belastingrecht kent sinds 
lange tijd dergelijke boetes.
De afgelopen twintig jaar is sprake van een verschuiving van (alleen) 
strafrechtelijke naar (ook) bestuursrechtelijke handhaving. De aanpak 
van criminaliteit werd midden jaren tachtig steeds m eer gezien als 
verantwoordelijkheid van het (lokaal) bestuur. In haar rapport 
Rechtshandhaving  bepleit de WRR (1988) op grond van effectiviteits- 
overwegingen en om overbelasting van de strafrechter te voorkomen 
een uitbreiding van het arsenaal bestuurlijke handhavingsvormen met 
lichtere en gemakkelijker hanteerbare sancties. Sinds 1990 wordt een 
groot aantal lichte verkeersovertredingen afgedaan m et een bestuur­
lijke boete (in plaats van via het strafrecht) op basis van de Wet adm i­
nistratiefrechtelijke handhaving van verkeersvoorschriften (Wet 
Mulder). Veel gem eenten handhaven de gemeentelijke parkeerveror- 
dening langs fiscale weg door het opleggen van een naheffingsaan­
slag. De burger zal dit vaak ervaren hebben als boete. Voordeel voor 
gem eenten is dat de opbrengst in de gemeentekas vloeit.
Op het m om ent dat op diverse beleidsterreinen bestuurlijke boetes 
worden geïntroduceerd of voorgesteld, komt de Commissie voor de 
Toetsing van Wetgevingsprojecten (1994) m et een advies Handhaving  
door bestuurlijke boeten. De Commissie is van mening dat invoering 
van bestuurlijke boeten op grotere schaal kan bijdragen aan de verbe­
tering van de handhaving van bestuursrechtelijke wetgeving. In deze 
wetgeving zijn veel gedragingen strafbaar gesteld waarvoor een straf­
rechtelijke procedure als onevenredig zwaar en kostbaar wordt gezien. 
Het advies bevat criteria waaraan wetten m oeten voldoen om voor 
handhaving via bestuurlijke boeten in aanmerking te komen, een 
overzicht van wetgeving die op basis van deze criteria hiervoor in aan­
merking komt en twee modellen voor een boeteregeling. Het toen­
malige demissionaire kabinet neem t dit advies in grote lijnen over.2 
Inmiddels zijn in allerlei wettelijke regelingen de strafrechtelijke sanc­
ties aangevuld m et of vervangen door bestuurlijke boetes. Medio 2005 
is in ongeveer zestig bijzondere wetten een bevoegdheid opgenomen 
tot het opleggen van een bestuurlijke boete.3 Zo is onder m eer in de
2 K am erstukken II 1993/94, 23 400 VI, nr. 48.
3 K am erstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 168-169 gee ft een overz icht van deze w e tg e ­
v ing  per ju n i 2004. H et a fge lopen  ja a r  kw am en daa r nog w e tten  b j.
1 2  Justitië le  verkenningen, jr g .  31, nr. 6 2005
Warenwet, de Postwet, de Arbeidsomstandighedenwet, de Arbeids­
tijdenwet, de Wet Arbeid Vreemdelingen en veel socialezekerheidswet­
ten en financiële wetgeving aan een bestuursorgaan de bevoegdheid 
toegekend om aan burgers of bedrijven boetes op te leggen. Op basis 
hiervan kunnen bestuurlijke boetes worden uitgedeeld voor de ver­
koop van alcohol of tabakswaren aan jongeren onder de zestien jaar, 
reclame voor flesvoeding, overtreding van de arbeidstijden, verboden 
prijsafspraken, uitkeringsfraude, illegale arbeid en ontduiking van 
belasting en sociale premies. De invoering van bestuurlijke boetes 
houdt verband met de grotere aandacht voor handhaving en de con­
statering dat op sommige beleidsterreinen sprake is van een ‘hand- 
havingstekort'. Het kabinet ziet vooral een rol weggelegd voor bestuur­
lijke boetes ‘aan de randen van de harde kern van het strafrecht'.4 
Als voordelen van een bestuurlijke boete boven een strafrechtelijke 
sanctie ziet het kabinet:
-  de eigen verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan voor hand­
having wordt benadrukt en dit bevordert aandacht voor de hand­
having bij het opstellen van regels;
-  intensivering van controles en verhoging van de pakkans voor 
‘m inder ernstige' delicten;
-  verhoging van de doelmatigheid: het bestuursorgaan kan 
onmiddellijk een passende sanctie opleggen;
-  m eer toegesneden op massaal afgeven van beschikkingen;
-  bij een gering aantal zaken kan binnen het strafrechtelijk apparaat 
moeilijk de noodzakelijke specialistische deskundigheid worden 
opgebouwd.5
Tot nu toe wordt de bestuurlijke boete in elke bijzondere wet afzonder­
lijk geregeld. In het voorstel voor de Vierde tranche van de Algemene 
wet bestuursrecht (Awb) is een algemene regeling opgenomen inzake 
de bestuurlijke boete.6 De Awb regelt de procedure die bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete moet worden gevolgd. In het voorstel zijn 
twee procedures neergelegd, een eenvoudige procedure voor lichtere 
boeten en een uitvoeriger procedure voor zwaardere boeten (maximaal 
boetebedrag hoger dan € 340). Voor welke gedragingen een boete kan
4 K ab inetsstandpunt 'Handhaven op niveau', Kam erstukken II 1999/2000, 26 800 VI, nr. 67, p. 8.
5 K am erstukken II 1999/2000, 26 800 VI, nr. 67, p. 9-10.
6  K am erstukken  II 2003/04, 29 702, nr. 2, Titel 5.4.
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worden opgelegd, hoe hoog de boete is en welk bestuursorgaan de 
boete kan opleggen wordt niet in de Awb m aar in bijzondere wetten 
geregeld.
In het wetsvoorstel bestuurlijke boete overlast in de openbare ruim te7 
wordt gemeenten de mogelijkheid geboden bestuurlijke boeten op te 
leggen voor overtredingen van een aantal voorschriften bepaald bij 
gemeentelijke verordening. Het gaat hier om ‘feiten m et een geringe 
normatieve lading zonder gevaarzettend karakter waarvoor het 
gebruik van dwangmiddelen niet noodzakelijk zal zijn'.8 De norm en 
zijn (of worden) opgenomen in de Algemene Plaatselijke Verordening 
van de gemeente. In een algemene maatregel van bestuur zal een 
limitatieve opsomming worden gegeven van feiten die in aanmerking 
komen voor bestuurlijke beboeting. Deze opsomming is nog niet 
bekend, in de memorie van toelichting worden slechts voorbeelden 
van dergelijke feiten genoemd: wildplassen, het laten liggen van hon­
denpoep, graffiti, verkeerd aanbieden van huisvuil, bepalingen rond­
om zwerfvuil, wildplakken en overlast in een winkelcentrum. In een 
bijlage bij het concept-wetsontwerp werden verder genoemd: illegaal 
afsteken vuurwerk, geluidsoverlast, verkeerd geparkeerde fietsen, 
ongeoorloofde straathandel en zonder vergunning muziek maken 
(Rogier, 2004, p. 67). Volgens het wetsvoorstel mag de gemeenteraad 
kiezen tussen invoering van de bestuurlijke boete of handhaving van 
de huidige situatie waarin uitsluitend het strafrechtelijke hand- 
havingsysteem van toepassing is. De opbrengst van de bestuurlijke 
boetes gaat naar de gemeente. Ook wanneer de gemeente kiest voor 
invoering van de bestuurlijke boete, blijft de politie bevoegd strafrech­
telijk op te treden tegen overlast in de openbare ruimte.
Tegelijkertijd is een wetsvoorstel ingediend om het college van burge­
m eester en wethouders de bevoegdheid te verlenen tot het opleggen 
van bestuurlijke boetes voor overtreding van een aantal voorschriften 
betreffende het laten stilstaan en parkeren van voertuigen en  andere 
lichte verkeersovertredingen.9 Hier wordt de keuze voor invoering van 
een systeem van bestuurlijke boetes niet aan de gem eenten over­
gelaten. De overtredingen die m et een bestuurlijke boete kunnen 
worden afgedaan, worden opgenomen in een algemene maatregel
7 K am erstukken II 2004/05, 30 101.
8 K am erstukken  II 2004/05, 30 101, nr. 3, p. 2.
9 W etsvoorste l b e s tu u r ljk e  boete parkeren en andere lich te  verkeersovertredingen , 
K am erstukken  II 2004/05, 30 098.
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van bestuur. Het zal daarbij blijkens de memorie van toelichting pri­
mair gaan om overtredingen inzake stilstaan en parkeren die nu kun­
nen worden afgedaan m et een Mulder-beschikking alsmede overtre­
dingen inzake stilstaan en parkeren die in de plaatselijke verordening 
zijn strafbaar gesteld. Dit geldt niet voor overtredingen waarbij letsel 
aan personen of schade aan goederen is toegebracht. Om tegemoet te 
komen aan de wens van de VNG zal ook een aantal andere lichte ver­
keersdelicten met een bestuurlijke boete kunnen worden afgedaan. 
Het kabinet denkt daarbij aan overtredingen waarbij voetgangers en 
fietsers zich bevinden op voor hen niet toegestane plekken zoals fiet­
sen op de stoep. Handhaving van alle overige verkeersovertredingen 
blijft verlopen via bestuurlijke handhaving volgens de Wet Mulder.10
Argumenten en discussie
Wat zijn de argum enten om gem eenten de mogelijkheid te geven 
bestuurlijke boetes op te leggen? De Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten (VNG) is een sterk voorstander van ruime invoering van 
bestuurlijke boetes door gemeenten. In een brochure uit 2003 bepleit 
de VNG het instrum ent bestuurlijke boete als volgt: ‘Gemeenten willen 
voortvarend op kunnen treden in het publieke domein en hierbij niet 
worden tegengehouden door beperkingen in regelgeving en bevoegd­
heden. Wanneer ze de beschikking krijgen over de mogelijkheid tot 
een bestuurlijke boete, kunnen gem eenten verder invulling geven aan 
hun verantwoordelijkheid om te zorgen voor een zo groot mogelijke 
veiligheid en leefbaarheid in de wijken' (Verbruggen, 2003). 
Gemeenten is het een doorn in het oog dat politie en O.M. onvoldoen­
de handhavend optreden tegen wat m en noem t ‘kleine ergernissen' in 
de publieke ruimte en lichte verkeersovertredingen. In een brief aan 
de kamercommissie voor Verkeer en Waterstaat wordt bijvoorbeeld 
gewezen op de instructie van ‘het OM richting politie (...) om niet te 
handhaven in 30 km/uur-gebieden' om dat infrastructurele m aat­
regelen zoals drempels ‘zelfhandhavend m oeten zijn'.11 
Het kabinet acht het noodzakelijk dat politie en justitie zich concen­
10 Tevens is het w e tsvoorste l O .M .-a fdoen ing  in behandeling , h ierin  w o rd t voorgeste ld  de 
bu ite n g e re ch te ljke  a fdoen ing  van s tra fbare  fe iten  te ve randeren  d oo r de transactie  te 
w jz ig e n  in een s tra fbesch ikk ing , Kam erstukken II 2004/05, 29 849.
11 B rie f VNG  aan Vaste K am ercom m issie  vo o r Verkeer en W aterstaa t over b e s tu u r ljk e  ve r­
keershandhaving, 30 septem ber 2004 (w w w .vng .n l).
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treren op ernstiger vorm en van criminaliteit en hun bemoeienis met 
‘kleine ergernissen' beperken ‘tot het hoogstnodige'.12 Tegelijkertijd is 
het kabinet van mening dat krachtiger m oet kunnen worden opgetre­
den tegen gedragingen die overlast veroorzaken in de openbare ruim ­
te om dat ‘overlast in de openbare ruimte en verloedering van het 
straatbeeld' leiden tot onveiligheidsgevoelens bij burgers.13 Invoering 
van de bestuurlijke boete komt tegemoet aan de wens van gem eente­
besturen en biedt bovendien gem eenten financiële mogelijkheden 
voor versterking van de handhaving. Het kabinet is echter terughou­
dender dan de gem eenten en wil de ‘feiten' waarvoor een bestuurlijke 
boete door de gemeente kan worden opgelegd beperken tot overlast 
in de openbare ruimte en parkeerovertredingen. De VNG is van oor­
deel dat ook overtredingen van bouw- en milieuregels en bepaalde 
lichte verkeersovertredingen, bestuurlijk beboet zouden m oeten kun­
nen worden. Volgens de VNG zal het systeem van bestuurlijke boeten 
organisatorisch en financieel niet haalbaar zijn wanneer de reikwijdte 
niet wordt uitgebreid tot verkeersdelicten zoals te hard rijden, door 
rood rijden en geen licht voeren. Dan zou namelijk de boeteopbrengst 
te laag zijn om het systeem te bekostigen. ‘In dit verband pleiten wij 
ervoor te onderzoeken of de hoogte van de boetes in opwaartse zin 
kan worden aangepast', zo schrijft de VNG.14
Andere punten van com m entaar en kritiek op het (ontwerp-)wets- 
voorstel betreffen onder meer de verhouding tussen bestuursrecht en 
strafrecht, de te verwachten effectiviteit en de rechtsbescherming.
De Raad van State wijst op het risico van wildgroei om dat verschillen­
de regelingen voor oplegging van sancties door bestuursorganen ont­
staan die sterk van elkaar en van de in de Algemene wet bestuursrecht 
voorgestelde regeling verschillen. De raad bepleit een sam enhangen­
de regeling inzake bestuurlijke bestraffing.15
De Raad van State wijst evenals de Stuurgroep Handhaven op Niveau 
op onzekerheid over de effectiviteit en de neveneffecten van bestuur­
lijke handhaving. Bovendien acht de Raad ‘het riskant als het opleg­
12 Aanvraag  advies inzake b e s tu u r ljk e  boete kle ine  ergern issen, B rie f van M in is te r van 
Justitie  en M in is te r van B innenlandse Zaken  en K on inkrijksre la ties aan de Veren ig ing  van 
Nederlandse G em eenten, College van Procureurs-G eneraa l, Raad van 
H oofdcom m issarissen, Korpsbeheerdersberaad, Raad voor de R echtspraak en S tuurgroep 
Handhaven op niveau, 28 o k to b e r 2003.
13 K am erstukken  II 2004/05, 30 101, nr. 3 (M vT), p. 2.
14 B rie f VNG  aan m in is te r D onner over B e s tu u rljk e  boete, 27 mei 2004 (w w w .vng .n l).
15 K am erstukken II 2004/05, 30 101, nr. 4, p. 2.
1 6  Justitië le  verkenningen, jr g .  31, nr. 6 2005
gen van straffen (...) in handen wordt gelegd van een te grote diver­
siteit van functionarissen die niet onder het gezag staan van een 
professionele organisatie zoals het openbaar ministerie of een specia­
listische inspectie.'16
Het verslag van de Tweede Kamer over beide wetsvoorstellen wordt 
juli 2005 verwacht. Als mogelijke datum  van inwerkingtreding wordt 
1 januari 2006 genoemd, m aar een latere datum  is niet uitgesloten, 
afhankelijk van de voortgang van de parlementaire behandeling.
Achtergronden van gemeentelijke bestuurlijke boetes
De voorstellen om de Nederlandse gem eenten de bevoegdheid te 
geven tot bestuurlijke boetes bij overlast in de publieke ruim te wor­
den ingegeven door verschillende omstandigheden. Het gaat daarbij 
vooral om: een veranderd politiek en maatschappelijk klimaat waarin 
groter belang wordt toegekend aan strakkere handhaving (door ook 
andere partijen dan de politie), de (veronderstelde) overbelasting van 
politie en justitie in combinatie m et de zogenoemde kerntakendiscus- 
sie bij de Nederlandse politie, en ontwikkelingen binnen gemeenten 
ten aanzien van taken rond toezicht en veiligheid. Op elk van deze 
om standigheden wordt hier kort ingegaan.
Behoefte aan strakkere (bestuurlijke) handhaving
Met de nota Criminaliteitsbeheersing (2001) van het tweede paarse 
kabinet wordt duidelijk dat zich in Nederland een nieuwe politieke 
consensus heeft gevormd dat op vele terreinen een striktere en harde­
re handhaving nodig is. In de daarop volgende kabinetten-Balkenende 
komt deze opvatting nog nadrukkelijker naar voren: de tijd van het 
‘pappen en nathouden' is voorbij en gedogen wordt niet m eer gezien 
als oplossing m aar als (mede)oorzaak van allerlei maatschappelijke 
problemen. Deze verharding doet zich niet alleen voor rond het tradi­
tionele strafrecht. Ook op andere terreinen (mede ingegeven door de 
ram pen in Enschede en Volendam) wordt gepleit voor strakker toe­
zicht. Daarbij wordt niet alleen naar politie en justitie gekeken, m aar 
ook naar andere onderdelen van de overheid en naar organisaties als 
scholen, woningbouwcoöperaties of zwembaden. Telkens weer wordt
16 K am erstukken II 2004/05, 30 101, nr. 4, p. 6.
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van partijen gevraagd duidelijker regels te stellen, en bezoekers, 
gebruikers of huurders daaraan te houden. Soms gaat het daarbij 
vooral om de handhaving van nogal vage norm en en gedragsregels. 
Ook daar is de tolerantie voor afwijkingen geringer en wordt geroepen 
om streng optreden.
In deze nieuwe constellatie komen verschillende ontwikkelingen 
samen. Terwijl gepleit wordt voor een strikter en harder optreden door 
de overheid, ontstaan tegelijk nieuwe verhoudingen tussen overheids­
lichamen en tussen publieke en private partijen, waarbij toezicht­
houdende en handhavende taken verspreid raken over een groot aan­
tal actoren (Garland, 2000; Crawford, 1997; Terpstra, 2004). Tegelijk 
worden punitieve m iddelen (eerder vooral te vinden in het strafrech­
telijk systeem) gehanteerd in nieuwe vorm en van gedragsregulering. 
Boetes worden zo onderdeel van ‘incentivesystemen' om huurders 
positief woongedrag te leren, om bedrijven maatschappelijk verant­
woord ondernem erschap bij te brengen en om verloedering in de 
publieke ruim te tegen te gaan.
Overbelasting en kerntaken
Het voorstel om gem eenten de bevoegdheid te geven tot bestuurlijke 
boetes ten aanzien van overlast in de publieke ruim te wordt daarnaast 
ingegeven door de (vermeende) overbelasting van politie en justitie. 
Het hoge niveau van criminaliteit, m aar ook de los daarvan gestegen 
vraag naar veiligheidszorg zou ertoe hebben bijgedragen dat de politie 
in toenem ende m ate niet toekomt aan optreden tegen allerlei kleine 
vorm en van overlast en criminaliteit. De discussie over de kerntaken 
van de politie, zoals die eind jaren negentig in Nederland op gang is 
gekomen, speelt eveneens een rol (Van der Vijver, Meershoek e.a., 
2001). In deze discussie werd nadrukkelijk naar voren gebracht dat de 
politie te veel tijd zou besteden aan oneigenlijk politiewerk en dat zij 
zich m eer zou m oeten concentreren op haar ‘kerntaken'. Daarmee 
wordt in de regel gedoeld op de opsporing en bestrijding van zware 
vorm en van criminaliteit. Op grond van deze discussie wint de opvat­
ting terrein dat de politie zich niet m oet bezighouden m et thema's als 
overlast, burenruzie of fout parkeren. Dit ondanks het feit dat het 
kabinet in de zomer van 2004 een tamelijk genuanceerd standpunt 
inneem t ten aanzien van de kerntaken van de politie.17 Met het argu­
17 K am erstukken II 2003/04, 29 628, nr. 4.
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m ent ‘de politie m oet doen waar zij goed in is' (en dat zouden volgens 
deze argum entatie opsporing en bestrijding van ernstige criminaliteit 
zijn) lijkt zo een nieuwe taakverdeling tussen politie en gemeente van­
zelfsprekend: laatstgenoemde neem t de handhaving van ‘kleine erger­
nissen' en parkeerovertredingen op zich. Overigens, de komst van 
bestuurlijke boetes voor kleine ergernissen en foutparkeren biedt, net 
zoals eerder de komst van toezichthouders zoals stadswachten en poli­
tiesurveillanten (Terpstra, 2002), de politie een welkom argum ent om 
taken te laten liggen (zoals ten aanzien van foutparkeren, hondenpoep 
of fietsen op de stoep) waar m en vaak toch al een broertje dood aan 
had.
D ruk vanuit gemeenten
Een belangrijke impuls om gem eenten de bevoegdheid te geven tot 
bestuurlijke boetes ten aanzien van ‘kleine ergernissen' en parkeerfou- 
ten ligt bij de gem eenten zelf. Bij gem eenten leeft vaak onvrede over 
het ontbreken van middelen om effectief tegen bepaalde ongenoegens 
in de publieke ruimte te kunnen optreden. In een brochure van de 
VNG (Verbruggen, 2003) wordt de invoering van bestuurlijke boetes 
onder m eer beargum enteerd m et het blijkbaar schrijnende geval van 
een gemeente die geplaagd wordt door illegale Sinterklaasoptochten. 
Optreden op het m om ent van de optocht zelf is blijkbaar niet mogelijk 
en achteraf gaan de organisatoren vrijuit. Met bestuurlijke boetes, zo 
hoopt men, kan deze ergernis effectiever worden bestreden.
Een deel van de onvrede ontstaat om dat in de ogen van veel gem een­
ten de politie belangrijke taken in het lokale toezicht en in de hand­
having laat liggen. Vaak gaat het om zaken die voor bewoners van 
groter gewicht zijn dan allerlei vorm en van zware of georganiseerde 
criminaliteit, zoals de al eerder genoemde hondenpoep, rondhangende 
lawaaierige jongeren, verkeersonveiligheid bij scholen, of (brom)fiet- 
sen in de winkelpromenade (Elffers en De Jong, 2004; Terpstra, 2002). 
Tegelijk bestaat bij bewoners een toenem ende verwachting, zo niet eis, 
dat de lokale overheid zichtbaar actief optreedt tegen bedreigingen 
voor de veiligheid. Lokale politici die zich willen profileren, proberen 
dat in toenem ende m ate via het them a onveiligheid. Voor lokale 
bestuurders die hun daadkracht willen tonen, vorm en bestuurlijke 
boetes tegen ‘kleine ergernissen' in de publieke ruim te en de ‘verslon- 
zing van de maatschappij' (Verbruggen, 2003, p. 6-7) een ideaal 
middel. Gemeenten hebben in de huidige situatie vaak het gevoel dat 
zij wel aangesproken worden op onveiligheid, m aar dat zij niet de
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middelen en bevoegdheden hebben om daadwerkelijk op te treden. 
Stedelijke toezichthouders, zoals stadswachten of politiesurveillanten, 
worden door gemeenten betaald om toezicht te houden, m aar kunnen 
in de huidige om standigheden niet veel m eer dan aanwezig zijn en 
m ensen op hun gedrag aanspreken.
Opvallend is dat argum enten die eerder werden aangevoerd voor de 
invoering van bestuurlijke boetes op andere terreinen, nu geen rol 
m eer lijken te spelen. Toen werd gekozen voor bestuurlijke boetes in 
plaats van strafrechtelijke m iddelen om dat de handhaving een speci­
fieke deskundigheid zou vereisen, dan flexibeler zou kunnen plaats­
vinden en m inder criminaliserende effecten zou hebben. Indien deze 
zelfde argum enten weer zouden zijn gevolgd, zou vermoedelijk juist 
niet zijn gekozen voor bestuurlijke boetes. De specifieke deskundig­
heid die daarvoor nodig is, valt ju ist eerder bij de politie te verwachten 
dan bij de gemeente. De verdeling van handhaving over twee partijen 
(gemeenten en politie) zal in de regel de flexibiliteit niet ten  goede 
komen. Ten slotte, de gem eenten lijken de beschikking te willen 
hebben over een instrum ent waarvan m en hoopt dat er juist wel 
(quasi-)criminaliserende effecten door zullen optreden.
Slot: mogelijke implicaties
De invoering van de bevoegdheid van gemeenten om bestuurlijke 
boetes op te leggen bij overlast in de publieke ruimte kan een reeks van 
niet-voorziene, onbedoelde en ongewenste neveneffecten hebben.
Ten eerste m oet er rekening mee worden gehouden dat m et de komst 
van deze bestuurlijke boetes het veld van handhaving aanzienlijk com ­
plexer wordt. Meer partijen gaan zich m et de handhaving in de publie­
ke ruimte bemoeien. De kans bestaat dat dit tot fragmentering zal 
leiden. Ondanks alle bezweringsformules is onduidelijk hoe de 
verhouding tussen gem eenten en politie ten aanzien van handhaving 
in de publieke ruim te in de praktijk vorm zal krijgen. 
Afstemmingsproblemen zijn te verwachten, alleen al om dat niet alle 
gem eenten zullen kiezen voor een regime van bestuurlijke boetes en 
daarm ee de verhouding tussen politie en gemeente per gemeente zal 
verschillen. Ook al krijgt de gemeente het prim aat in deze handhaving, 
de politie behoudt haar bevoegdheden. Gaat het fout, dan wordt van 
de politie toch verwacht dat zij paraat staat. De vooruitzichten voor 
een goede afstemming lijken bovendien niet geweldig om dat voorlopig 
zowel politie als gemeente hierbij een regierol opeisen.
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De vraag dringt zich op in hoeverre gem eenten bij hun streven de 
bevoegdheid tot bestuurlijke boetes te verwerven voldoende hebben 
nagedacht over de mogelijke consequenties daarvan. In veel gevallen 
lijken de organisatorische, juridische en financiële consequenties te zijn 
onderschat. Zo lijken gemeenten verrast te zijn door de voorstellen van 
het kabinet dat gem eenten die kiezen voor een regime van bestuurlijke 
boetes daar dan ook 24 uur per etmaal voor verantwoordelijk zijn. Dat 
zelfde geldt voor de eisen van rechtsbescherming voor burgers en voor 
de weigering van het kabinet de gemeenten ook de bevoegdheid tot 
bestuurlijke boetes toe te kennen voor verkeersovertredingen zoals 
door rood licht rijden of te hard rijden. Ook de voorwaarden die worden 
gesteld aan het inhuren van private toezichthouders stuiten bij gemeen­
ten op problemen. Vaak zijn de bezwaren van gemeenten tegen deze 
invulling van het systeem van bestuurlijke boetes ingegeven door finan­
ciële overwegingen. Gemeenten vrezen dat zo van hun plan dat deze 
handhaving zichzelf moet kunnen terugverdienen weinig terechtkomt 
en dat vooral kleine gemeenten zullen afhaken.
Gemeenten lijken de mogelijkheden te overschatten om met behulp 
van boetes ongewenste gedragingen aan te pakken als over de stoep 
fietsen, huisvuil te vroeg aanbieden of wildplassen. De politie heeft de 
afgelopen decennia geleerd dat een confronterend hard optreden ook 
een prijs kan hebben en tot escalatie kan leiden. Goed politiewerk is 
vaak een juiste mix vinden van deëscalerende maatregelen, van ver­
schillende probleemoplossende strategieën naast elkaar en eventueel 
gerichte dwang. Het is de vraag of gemeenten zich de noodzaak van 
dergelijke afwegingen realiseren en of zij niet te veel verwachten van 
alleen een harde aanpak. Bovendien laten de gemeenten de uitvoering 
van deze handhaving over aan m ensen die niet beschikken over de pro­
fessionele capaciteiten om in toezicht en handhaving tot een dergelijke 
uitgebalanceerde strategie te komen.
Als argum ent voor een hard en consequent optreden wordt vaak aange­
voerd dat burgers in de huidige situatie nu eenmaal een hard optreden 
zouden wensen. Nog afgezien van de vraag in hoeverre aan een derge­
lijke wens tegem oet m oet worden gekomen, lijkt hier sprake van een 
misverstand. Zolang het gaat om veiligheid in het algemeen, zeggen 
burgers inderdaad vaak dat de politie harder moet optreden. Zodra het 
echter gaat om onveiligheid in hun directe omgeving of veroorzaakt 
door m ensen uit eigen kring of waarmee zij zich identificeren, verwach­
ten zij van de politie juist een begripvolle opstelling (Van der Vijver, 
1993). Een overheid die desondanks kiest voor een harde, confronteren­
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de opstelling kan zo ongewild de kloof m et burgers ju ist vergroten.
Als de handhaving door middel van bestuurlijke boetes effectief blijkt 
te zijn, en de ‘kleine ergernissen' (aanzienlijk) m inder optreden, dient 
zich de vraag aan hoe het dan verder zal gaan. Gemeenten gaan ervan 
uit dat de handhaving zich m et de opbrengst van de boetes zal m oe­
ten terugverdienen. Echter, als de handhaving succesvol is, zullen de 
inkomsten teruglopen: immers er valt dan m inder te beboeten. Zullen 
gem eenten dan de toezichthouders ontslaan en mag de politie het 
dan weer overnemen? Of zullen de grenzen van wat beboet wordt 
steeds verder worden opgeschoven om de inkomsten te garanderen? 
Hoe absurd dat laatste ook mag klinken, het is wel in de lijn m et de 
wijze waarop de VNG de afgelopen tijd over de bestuurlijke boetes 
heeft gesproken. Volgens Jansen (1998, p. 42) leert de ervaring m et de 
Wet Mulder ‘dat de beschikbaarheid van de bestuurlijke boete het 
gevaar m et zich brengt dat financiële overwegingen een grotere rol 
spelen dan handhavingsoverwegingen.'
Deze mogelijke ontwikkeling duidt op een ander fundam enteel pro­
bleem m et de huidige voorstellen tot invoering van bestuurlijke boe­
tes voor ‘kleine ergernissen'. De gem eenten krijgen op deze wijze uit­
eenlopende bevoegdheden: zij stellen voor een belangrijk deel de 
regels, handhaven de regels door middel van boetes en ontvangen 
vervolgens de financiële opbrengst. Om het voorzichtig te zeggen: 
de schijn van belangenverstrengeling is daarm ee niet uitgesloten.
Dat is des te ernstiger om dat de VNG in de discussie over de invoering 
van deze bestuurlijke boetes er niet telkens blijk van geeft op dit punt 
zuiver te zijn. Ook al is door het kabinet aan lang niet alle wensen van 
de VNG tegemoetgekomen, ongegeneerd voor hogere boetes pleiten 
om de gemeentelijke kas kloppend te krijgen, schept wat dat betreft 
weinig vertrouwen voor de wijze waarop gemeenten mogelijk met dit 
nieuwe instrum ent zullen omgaan.
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